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中文摘要 
大气污染不具有传统的环境管理的“属地”特征，而是呈现出区域性特征。
推行跨行政区域防治大气污染法律制度，是化解我国当前及未来一段时间内所面
临区域复合型大气污染问题的一剂良方。具体而言，区域大气污染联防联控法律
制度，能够应对空气污染客体的流动性和区域性，解决区域防治主体间的横向性
问题，运用综合手段实现大气污染防治。现阶段我国关于该机制的建设还并不完
善，尚处于探索阶段，与欧美等国家完善的制度相比还存在较大的差距。本文从
法学理论着手，探究如何将我国应对区域大气污染联防联控的个案经验发展成长
效机制，与此同时，对欧美等国家有关大气污染联防联控制度情况进行深入探讨
总结并借鉴其有关区域大气污染联防联控制度建设的先进经验；在此基础上通过
分析研究我国目前有关区域大气污染联防联控法律制度建设存在的不足及问题，
进而探究产生这些不足的原因，最后为我国的区域大气污染联防联控法律机制建
设提出完善的建议。 
 
关键词：区域性；大气污染；联防联控 
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ABSTRACT 
Air pollution is traditionally not characterized with the "apanage", but shows 
regional feature. The air pollution legal system of cross administrative regions is an 
excellent prescription to resolve the regional air pollution problem in the present and 
future for a long time. The Legal System of the Synergic Prevention and Control on 
Air Pollution, it is a razor to crack the regional composite air pollution problem. It 
deals with the mobility and regional on air pollution object, solve the problem of 
literal between subjects, and use the comprehensive means to achieve the aim of the 
prevention and control on air pollution. At present, the Legal system of the Synergic 
Prevention and Control on Air Pollution is faultiness, just in the exploratory 
stage,there is still a great gap compared with Europe and other countries.This article 
embarks on judicial theory, investigates how to convent the case practical experience 
into normalization about the synergic prevention and control on air pollution, and 
studies the relevant system about regional prevention and control air pollution on 
Europe and other countries in depth, summarizes and references theirs advanced 
experiences, eventually makes use of extraterritorial environmental supervision mode 
effectively localization. This paper analyses the insufficient which currently exist in 
the legal system of the regional prevention and control air pollution in our country, 
and then explore the causes of these problems, finally proposes the suggestions for the 
mechanism of the synergic prevention and control on air pollution in China. 
 
Key words: Regional Governance; Air Pollution; Synergic Prevention and 
Control;  
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引言 
据中国环境监测总站 2016年 12月 5日发布全国城市空气质量日报统计饼图
显示，全国城市中有 0.55%为严重污染，6.33%为重度污染，从污染的分布状况
来看，大范围的区域性的重度污染城市普遍集中在华北地区。①以大气为载体的
大气污染不仅是一地的空气污染问题，也影响周边地区的空气质量问题，这一点
已被多次因雾霾影响的人们意识到。2016 年两会期间李克强总理提出要重拳治
理大气雾霾，在重点区域实行大气污染联防联控。大气环境问题与人们的生活息
息相关，治理大气污染问题关系政局稳定，更关系到本国居民生活环境的改善。
鉴于大气环境保护的重要性与广泛性，如何将现有的区域上污染联防联控机制上
升为法律要求，并在法律层面构建较为完善的联防联控机制，已成为现今有关防
治空气污染的重要研究领域。 
国外十分重视对大气污染防治工作的研究，许多研究成果均得到了具体的实
践。例如克罗克等详细研究了大气污染控制方面排污权理论，目前，排污税政策
在欧美国家得到了广泛的应用；哈克斯依据合作博弈理论，研究了跨界酸雨问题，
并相应建立了分别对应博弈理论两种过形式的显隐性模型，此外，国外在研究联
防联控机制方面，还开展了诸如美国南加州空气质量研究，欧盟有关“区域酸雨
沉降模拟方法”等一系列研究项目，均值得我国在构建大气污染联防联控机制方
面为之借鉴与学习。 
20 世纪 70 年代，我国开始了大气污染污染防治研究与实践工作，并相应了
确立了一系列的环保措施和制度，例如“排污收费制度”“三同时制度”“环境
保护目标责任制”等等。20 世纪 80 年代末期，对大气污染物实行总量控制成为
国内使用较多的大气管理模式。在开展大气污染总量控制研究的同时，随着我国
工业化、城市化和交通现代化的发展，以及华北地区秋冬季节频发的区域性大气
污染事件，大气污染由点源局部性污染逐渐转向区域复合型污染，由此有关联防
联控机制的研究应运而生。学者常纪文在《域外借鉴与本土创新的统一<关于推
进大气污染联防联控工作改善区域空气质量的指导意见>之解读》一文中发出面
对区域性复合型大气污染，大气污染防治的相关制度和机制也应做相应的调整，
                                                             
①  中国环境监测总站.全国城市空气质量日报统计[EB/OL].http://www.cnemc.cn/.2016-12-5. 
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并在文中具体提出了有关联防联控工作的开展。①王金南、宁淼等在《区域大气
污染联防联控的理论与方法分析》一文中，探讨了有关联防联机制的理论基础，
并结合我国大气污染所呈现的区域性问题，着重讨论了有关实施联防联控的技术
和方法。后续更多的学者参与到这一机制的研究当中，例如丁雪飞认为传统的跨
行政区划的大气管理模式已不能适应严重的空气污染问题，需要使用区域性法律
调整方法来解决区域间的大气污染问题；任丽丹运用“外部不经济理论”提出建
立有关联防联控的长效机制等等。 
依据区域自身的特点，各地也不同程度的开展了有关联防联控具体工作的实
施。例如北京市率先提出煤炭消费总量控制计划，严格控制新建燃煤设施。山东
省启动省会城市（济南，淄博，泰安，莱芜，德州，聊城）大气污染联防联控机
制，建立协同治污、联合执法、应急联动三大机制协商解决重大环境问题。但该
机制在实施的过程中仍存在诸多问题亟需解决。首先，目前许多地方开展的实践
大多处于摸着石头过河的状态，没有有关大气污染联防联控的长效机制；其次，
不同利益主体之间的冲突不断，在区域联防联控治理过程中缺乏相关机制予以协
调；再次，缺乏整体配套制度，同时辅助配套制度不完善，致使区域联防联控机
制在具体工作运行中不确定性，随意性太大，无法得到真正落实同时无法受到有
效监督，难以保证联防联控制度能适应我国严重的大气污染现实，以及无法保证
治理污染的成效。基于此，我国亟需从法律法规层面系统完善与构建区域大气污
染联防联控法律机制。 
    
                                                             
①  常纪文.域外借鉴与本土创新统一:关于推进大气污染联防联控工作,改善区域空气质量的指导意见之解
读(上).环境保护.2010(10):8-11. 
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第一章 区域大气污染联防联控法律机制概念及相关理论 
区域环境污染问题的高频率报道，使得我们对“区域联防联控法律机制”
这一词语日益熟识。但大多数人对其具体概念和含义的理解并不确切。从论文
的严谨性出发，本章拟从基本概念及相关理论角度对“区域联防联控法律机制”
进行阐述。 
第一节 区域大气污染联防联控法律机制基本概念 
近年来，我国空气污染类型逐渐呈现由点源局部性转向区域复合型污染特
点，传统的仅依靠跨行政区域的大气环境管理模式已不能适应区域复合型污染。
基于区域大气污染治理的需要，区域内各地方政府有必要在大气污染治理中进
行联防联控，合力防治大气污染。 
一、区域界定 
在实践和研究中，对区域的范围进行界定和类型划分大多都是基于实践发
展或理论研究的某种需要。例如按照性质的不同，可将区域划分为经济、文化
等不同的区域，并在这些不同区域中这些区域又可进一步被具体划分为更多更
为细致的区域。按照空间范围，其所表述的空间不仅可大可小而且复杂多变，
因此很难真正具体界定其的范围。正因区域这一概念的复杂性，因此在研究区
域概念时，我们应在理解和探讨区域问题的同时，具体把握其内涵和外延。区
域一般为具体语境下所特定化的一定地理空间范围，它的外界相对于其他区域
而言是比较清晰明确的，且常被赋予特定的社会意义或人文情怀。①在实践和研
究中，对区域范围的界定划分基本是基于实践发展和理论研究的某种需要。 
法学研究中的区域在不同的法律文件中同样也具有多重含义。环境的区域
性是指：“地球上的热量和水分，因经纬度的不同，致使其在各个自然环境中
的分布也不尽相同，这是自然环境的基本特征。且探索并运用环境规律的难度
                                                             
① 赵胜才.论区域环境法律[M].北京:光明日报出版社,2009.39-43. 
厦
门
大
学
博
硕
士
论
文
摘
要
库
华北地区大气污染联防联控法律制度研究 
 4
因不同区域环境特征不同，其难度也倍增”。①以《宪法》为例，有关区域的规
定就有多种含义。例如一是《宪法》中第四条规定的区域即指民族区域；二是
《宪法》第八十九条规定了行政区划的区域划分，由国务院批准，此条文中规
定的区域即指的是行政区域；三是指特别行政区；四是《宪法》中规定的基层
群众性组织，在我国亦具有独立的法律地位，此处的区域是指农村、城市居民
居住地区；又如《环境法》第二十九条规定中的区域是指生态区域,《大气污染
防治法》第五章中的区域包含了行政区域和生态区域等多个区域。本文所指的
“区域”是指环境科学意义上的大气环境区域，包括自然保护区、居民区、工
业区等。 
二、区域大气污染联防联控法律机制 
大气污染不仅是一地的空气污染问题，本身是一个循环流动的整体，因此，
大气污染的流动性，在所有环境污染要素中是最突出的，发散性地影响周边地
区的空气质量问题。在相邻的自然地理区域内，大气污染影响的范围，往往会
超出污染源所在的小范围空间，进而呈现出相互影响的特点。而我国地势的总
体特点决定了西部地区的大气环境质量，对东部乃至全国范围内的空气质量有
着至关重要的影响。因此，防治大气污染并非单个省市可以单独解决的，要想
有效治理大气环境问题各地方必须联动起来有效进行大气污染联防联控合力治
污。我国区域性大气污染频发，与各地方经济发展方式粗放、能源利用结构不
合理、大气污染物在区域内交错相互影响，存在着一定的相关性。各级地方政
府关起门来“各自为战”，没有形成区域间的合力，同样是不可忽视的原因。
欧盟、美国等后工业化国家或地区，通过较为发达和完善的有关治理大气污染
的联防联控制度和机制在治理本国区域性酸雨、灰霾天气等大气环境污染问题
上取得了显著的治理成果。②鉴于这样的时代背景，对治理区域空气污染问题的
联防联控相关制度和机制的研究和实践应运而生。区域大气污染联防联控是指，
区域内各地方政府统一联动起来立足于区域整体环境利益所达成的共识，打破
固有的行政区域界限并综合运用区域内各种资源。从区域环境整体需要出发，
                                                             
① 杨志峰.环境科学概论[M].北京:高等教育出版社,2004.5-7. 
② 常纪文.集合区域合力 破解区域难题——对比国外立法看我国如何推进大气污染联防联控[N].中国环境
日报,2010-6-17(10). 
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使区域内各省市协同合作，彼此间相互协调监督，最终实现解决区域综合大气
污染问题、共享环境利益。① 
基于上述对于联防联控的理解可以从以下：一方面“联”可从立法方面理
解为，区域内的各地方政府需要加强对区域立法协调工作，明确领导主体，完
善应急机制、统一监测标准、明确处罚标准等；另一方面可从执法方面理解为，
区域内的地方政府及环保、气象等相关职能部门依照各自职权相互分工，负责
本区域内的大气污染防控工作。“防”则指预防控制。联防联控与防控结合从
源头到末端实现区域内的大气污染全过程防治，保证大气治理的良好效果。② 
三、区域大气污染联防联控相关理论 
（一）外部性理论 
外部性理论，是指因某一经济主体的生产或消费增加或减少致使其他经济
主体的收益或成本相应的随之增加或减少。③外部性理论最重要的特征是一经济
主体没有通过市场制度发挥作用，在缺乏任何相关经济交易的前提下带给另一
经济主体收益或成本，即在生产或消费中非自愿增加的收益或成本。因此依据
产生的结果的不同，当某一经济主体的生产或消费行为，促进了其他经济主体
的收益或成本时，是为正外部性；某一经济主体的生产或消费行为，抑制了其
他经济主体的收益或成本时，是为负外部性。 
就大气污染而言，形成的环境污染问题具有跨区域性，因此很难将其控制
在一个区域范围内，其污染源不仅来自本地，也来自其他地区。地方在排放大
气污染物时是强加的非自愿受损，不仅导致本地空气质量下降也致使其他地方
的空气质量下降，是负外部性的体现。但该地治理大气污染，使本地空气质量
得到改善的同时促进了其他地方空气质量的提升，是正外部性的体现。一个区
域的大气污染，随着空气的流动会很快的扩散到毗邻区域，一地的行动无法避
免的产生外部性，其影响范围也往往会超出污染源所在的小范围空间，进而影
响其所经过的所有空间的空气质量。大气污染防控是一项庞大且复杂的工程，
尤其是在污染物排放量大，空气质量低的地区尤其是以重工业为经济主导的工
                                                             
① 柴发合,云雅如等.关于我国落实区域大气污染联防联控机制的深度思考[J].环境与可持续发
展,2013,(4):6-9. 
② 李征.北京市雾霾污染的联防联控法律问题(硕士学位论文)[D].北京:中国社会科学院.2014.1-3. 
③ 冯玉军.法经济学模式[M].北京:清华大学出版社,2009.204-208. 
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业城市，这样的单个地区往往无法承担治理所需要的资金与技术，换言之，若
不存在外部性作用，即便单个地方难以承担治理污染的现实责任，独善其身则
是其他地方的必然选择，其他地方作为理性经济人也同样不会积极的投身于大
气污染的治理过程中。以京津冀为例，一方采取措施治理大气污染使得空气质
量得到改善也会给另一方带来大气环境效益，反之，一方消极采取相应的措施
治理本区域内的大气污染也会影响另一方治理大气环境的效果。因为对于治理
区域空气污染问题的各地方政府主体来说，对治理区域空气污染愿意支付的成
本代价是有明显差异的，由此也就产生了负外部性作用。基于此，若想有效预
防空气污染问题，获取正外部性作用，就须进行区域大气污染联防联控合力治
理污。因此，外部性理论是构建区域大气污染联防联控法律机制的理论基础之
一。 
（二）合作博弈理论 
博弈理论是关于决策选择与实施的一种理论，如果将各个地方看作是对弈
者，则可以用其研究单个地区的空气防治活动，以及地区与地区彼此之间的相
互冲突问题。根据区域范围内是否存在着对区域内各地方均具有约束力的协议，
博弈理论可分为以下两种：若区域范围内，存在对区域内各地方均有约束力的
协议，而该区域内的各地方在此协议内进行博弈，则为合作博弈理论；若区域
内各方均未达成具有约束力的协议，而是各地对区域内事务各自采取单独行动，
则为非合作博弈。在当前，非合作博弈在各地更常见，城市之间缺乏应有的协
调，产业结构趋同，有关环境基础的设施多次重复建设，导致资源浪费严重。
这是其典型例证，说明单个地方理性的行为与集体理性之间的冲突性。①因此，
若从私利出发，某些情况下独立行动的对弈者，会使整体利益受到更大损害。 
在防治大气污染领域，传统的“属地”大气环境管理制度就是一种非合作
博弈制度。各个地区在管理环境方面互不妥协独立行动，相互之间没有合作协
议。现如今，我国防治空气污染问题方面采取的联防联控法律机制，则是一种
合作博弈。区域内各地方，召开大气污染联席会议，通过制定具体的行动规划，
确定区域内空气质量改善的目标。在这种机制下区域内的各个地区之间达成区
域合作协议并受其约束，有序开展治理空气污染的具体工作。通过合作博弈能
                                                             
① 张建英.博弈理论的发展及其在现实中的应用[J],理论探索,2005,(2):36-37. 
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